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I LA PERSPECTIVA ADOPTADA

a presencia de la plamﬁcamén en el debate politico y cienti-

fico de los principales paises latinoamericanos revela la
importancia que ha ido adquiriendo, como realidad virtual o
efectiva v como objeto de analisis. La denominacién encubre sin
embargo, realidades y significados diferentes, cuyo esclarecimiento
y valoracién exigen un considerable esfuerzo a la vez tedrico,
metodolégico y politico. Esta necesidad se vuelve ain mas
especifica si, como es necesario, se tiene en cuenta las interrelacio-
nes entre planificacion, sociedad, politica, Estado y Derecho, como
integrantes de una constelaciéon tnica, analiticamente diferencia-
bles, dotados de realidad y dinamica propias y de autonomia
relativa, pero estrechamente interrelacionados e interactuantes.

El andlisis, el diagnostico, la formulacién de alternativas, deben
descartar los enfoques y perspectivas emergentes de teorias e
ideologias que han prevalecido en las Ciencias Sociales y en las
sociedades nacionales hasta la fecha. Se trata de teorias e
ideologias cerradas y estéaticas, generadoras de enfoques restricti-
vos, formalistas y estdticos, que fragmentan y simplifican la
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realidad, limitan y degradan su interpretacién, bloquean el
horizonte cientifico y politico para el estudio y la accién. El
conocimiento de la sociedad y la praxis en y sobre ellas, se
fragmentan en disciplinas, soluciones y acciones particularistas. La
disociacién y la mutua clausura se dan: entre ciencias naturales y
sociales, entre ellas dentro de ambos bloques, y entre ellas las
ideologias y las practicas sociales y politicas. Las ciencias sociales
se escinden y compartimentalizan, generan sus propias deforma-
ciones cientifico-ideoldgicas, sus reduccionismos y simplificacio-
nes, sus feudalismos y particularismo institucionales y politicos, sus
veleidades de imperialismo acadamico y técnico. La historia y el
historicismo, la economia y el economicismo, la sociologia y el
sociologismo, la psicologia y el psicologismo, la ciencia politica y
el politicismo, el derecho y el jurisdicismo por una parte, y sus
contrapartidas politicas y tecnoburocraticas en la praxis social y
gubernamental por la otra, contribuyen a fracturar y disociar la
realidad humana y social. Lo global y lo social son escamoteados y
abandonados, o esquematizados y degradados; se los pulveriza en
lo parcial y en lo puntual. Totalidad y especificidad subsisten sélo
como agregado mecanico de fragmentos convertidos en meros
temas de investigacion, o son objetos de tratamiento técnico, de
manipulacién politica y de accién coyuntural.

La sociedad es separada de instancias. Lo econémico, lo social,
lo cultural-ideolégico, lo institucional, lo juridico, lo politico, lo
militar, lo nacional, lo internacional, son presentados como
dominios distintos que se fetichiza y se elabora en abstracto, se
disocia y se superpone, o se mezcla y se confunde, sin captacién de
sus articulaciones ni del movimiento global en el cual cada término
nunca deja de ser a la vez relativamente auténomo, activo e
interrelacionado con los otros. Las instancias aparecen como partes
de algiin modelo en que todas son en principio influyentes, pero
con el predominio de una de ellas que somete a las demas a un
condicionamiento rigido y a una determinacién causal de tipo
linear-mecanico.

Ejemplos significativos de estas distorsiones han sido las diferen-
tes variedades del economicismo y el politicismo. El primero ha
implicado el desdén de la investigacién cientifica de la cultura y la
politica, del Estado y del Derecho, o su reduccién a un papel
subordinado o reflejo respecto de otras estructuras, actores y
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procesos, como simples formas, variables dependientes, productos
pasivos de la base econémica y del conflicto de clases, meros
instrumentos en manos de la clase dominante, que s6lo pueden
existir, funcionar y eventualmente progresar, de manera heteréno-
ma, por el impacto mecanico y bajo la regulaciéon impositiva de
cambios dados en otras instancias de la sociedad.

Los enfoques de tipo ideologista, politicista, juridicista, a la
inversa, afirman la autonomia practicamente absoluta de lo
politico y lo juridico, su liberacion y su aislamiento respecto de lo
economico y lo social y de la configuracién de la sociedad y sus
coacciones, a las que por el contrario condicionan y determinan.
Sélo los actores politicos en sentido estricto,y dentro-de éstos los
elementos formales y voluntaristas, de competencia entre élites,
grupos e individuos por el.poder, y las estructuras y formas
juridicas institucionales son privilegiados y cuentan realmente en
el andlisis cientifico y en el accionar politico.

En el Derecho como instancia o subsistema, y en los juristas
como actores sociopoliticos, el reduccionismo se manifiesta como
afirmacion de la independencia absoluta y de la supremacia
explicativa y practica de aquéllos respecto de otros actores,
aspectos y niveles de la sociedad. El formalismo juridico pretende
agotar lo real, encerrar su autodefinicion y su objeto de reflexién
teorica y de practica especifica en paradigmas rigidos. El formalis-
mo se auto-reduce a una combinaciéon de abstraccionismo y
concretismo extremos, a la especulacion, a la mera manipulacién y
a la aplicaciébn mecédnica de normas, cédigos y leyes como
realidades omnipotentes, rigidas e inmutables. Desde esta perspec-
tiva, el Derecho como sistema, el jurista como actor sociopolitico,
tienden a legitimar y promover la sociedad —-mds o menos
tradicional o en grados variables de modernizacion superficial-, los
intereses dominantes y los regimenes vigentes; se inclinan a operar
como enemigos activos u obstdculos pasivos del cambio; estan
ausentes de los procesos y decisiones atingentes a los problemas y
estrategias del desarrollo, o en posiciones secundarias y desmedra-
das.

Las ciencias sociales y el derecho, las manifestaciones de la pura
empiria politica, no pueden agotar lo real ni encerrar su objeto de
actividad y su practica esPecifica en paradigmas académicos ni en
postulados ideologicos que se caracterizan por el autoencerramien-
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to y la rigidez. Unas y otras estan condenadas a la apertura y al
inacabamiento, a la incertidumbre y a la extensibilidad de lo
desconocido, al interminable esfuerzo de sus praxis especificas. Ni
unas ni otras pueden autoclausurarse en el exclusivismo de un
ambito restringido que se pretende a la vez totalidad auténoma y
capacidad suprema de determinacién del resto. Se requiere una
restructuracion de la configuracién general del saber sobre lo
humano y lo social, la creacién de brechas en los paradigmas
cerrados, la apertura de cada dominio del conocimiento y de la
praxis en general hacia los otros, el desarrollo y la primacia de un
pensamiento y de una teoria de tipo transdisciplinario para
sistemas abiertos, multidimensionales y complejos. Todo ello es
parte del esfuerzo hacia una Teoria Prictica del Hombre que aiin
no existe, aunque quizas esté comenzando ya a emerger.

El estudio comparativo de las interrelaciones entre sociedad,
planificacién, politica, Estado, derecho, en diferentes tipos de
paises, momentos histéricos y estrategias de conservacién o
cambio, parte del esfuerzo hacia una posible Ciencia Social de la
Intervencion Estatal, requiere un marco tedrico y un esquema
analitico que incluya tres perspectivas interrelacionadas:

a) Interrelaciones entre fuerzas, estructuras y procesos de una
sociedad como igualmente condicionantes y determinantes, con
rechazo de todo reduccionismo.

La llamada infraestructura, las fuerzas productivas y las relacio-
nes de produccion, son base y marco de lo que ocurre en los otros
niveles y aspecto de la sociedad; en la politica, el Estado y el
Derecho; en la organizacién y funcionamiento del sistema global y
de su evolucién histérica. La infraestructura ejerce sobre todos
ellos condicionamientos y determinaciones; contribuye a engen-
drarlos, como sus productos que no pueden desarrollarse sino
dentro de los limites fijados por los caracteres y tendencias de la
base material y de la estructura de clases de la sociedad. La
dependencia de lo superestructural hacia lo infraestructural es sin
embargo, siempre relativa.

Ello no ocurre de manera automatica, linear, mecdnica, inme-
diata, sino a través de mediaciones, en ultima instancia, en grandes
lineas y a largo plazo. Tales condicionamientos y determinaciones
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se ejercen y despliegan a través y por intermedio de multiples
formas, componentes y procesos superestructurales (de estratifica-
cién y movilidad social, culturalideolégicos, politicos,
institucional-juridicos). Una vez constituidas, la cultura y la
ideologia, la politica y el Estado, el Derecho, adquieren existencia
propia e independencia relativa, légica especifica, movimiento
propio, papel retroactuante y motriz respecto a la infraestructura
socioecondmica, a la cual pueden condicionar y determinar.

Cultura y politica, Estado y Derecho, no son asi simples reflejos
de la superestructura. Unas y otros expresan los caracteres,
dinamismos y tendencias de desarrollo de aquélla, pero pueden
actuar en un sentido de refuerzo o de modificacién, de aceleracion
o de bloqueo, y modelar asi la forma de la sociedad y el curso de su
historia. Lo superestructural concientiza, organiza y moviliza,
ideoldgica y politicamente, a fuerzas y grupos, a través de ello,
incide en todo lo que ocurre en la produccién, las relaciones
sociales, los conflictos de clases. Lo esencial del movimiento
histérico se desarrolla en la superestructura de la cultura, politica,
el Estado y el Desarrollo que, en cierto sentido, convierten a la
infraestructura en su objeto y en su instrumento.

El anélisis de la naturaleza, contenido y funcionamiento de las
normas juridicas que regulan las funciones y actividades del
Estado, entre ellas las diversas formas de intervencionismo,
dirigismo y planificacion, no puede detenerse en su examen
formalista, ya que aquéllas son menos significativas que la voluntad
politica que traducen y los problemas y conflictos socio-
econémicos que exigen solucién. Se debe privilegiar ante todo el
examen de las realidades politico-estatales, socioeconémicas y
culturalideologicas. Es ineludible sobre todo rescatar la naturaleza
especifica y la autonomia relativa, la légica y la dindmica propias
del Estado como instancia fundamental de una sociedad, y su
capacidad de retroaccién, de condicionamiento y determinacion
sobre los otros aspectos y niveles de la sociedad; y también el papel
crucial del Derecho como funcién del Estado. El Derecho es
siempre co-productor, co-regulador, y co-modificador de fuerzas,
estructuras y procesos sociales.

El mismo autoinstitucionaliza el poder del Estado, e impone una
coherencia minima sobre el caos de intereses, iniciativas y
conflictos de clases, grupos e individuos. A través del Derecho se
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busca institucionalizar y regular, sobre todo mediante el régimen
de contratos, la instancia especificamente social, ubicada entre lo
econdmico y lo politico, y que se identifica mas que ninguna otra
cosa con el espacio de la sociedad civil. El Derecho fija las reglas
del juego social y politico, y de la adquisicién y uso del poder. A
ello se agrega su papel de regulador de la asignacion de recursos y
de la distribucién de bienes, servicios, ingresos y oportunidades,
entre grupos e inodividuos, sectores y objetivos, asi como el de
mantenimiento de la continuidad de la imagen que la sociedad
tiene de si misma y de su sistema de valores.

b) La perspectiva de las interacciones entre la dindmica interna
y la dindmica externa, con la consiguiente inaceptabilidad de
explicaciones y valoraciones unilateralmente internalistas o exter-
nalistas de los problemas y procesos nacionales.

c) La perspectiva de la dialéctica entre las tres dimensiones
temporales: el presente de la praxis actual; el pasado de la historia
como herencia cristalizada y todavia operante; el del futuro como
coexistencia de posibilidades en una sociedad contempordnea de
multiplicidad de modelos alternativos y proyectos histéricos en
confrontacion, ninguno de los cuales estd predestinado apriori y
fatalmente a triunfar sobre los otros.

Esta dialéctica de las dimensiones temporales reafirma el papel
fundamental de la politica y del Estado como la instancia donde se
sitian los poderes de opcion, de decision de orientacién y de
constitucién; y del Derecho como funcién crucial e instrumento
politico polivalente del Estado. El Derecho es elemento clave de la
sociedad, la cimenta y corona, contribuye a coproducirla y a
estructurarla, a reproducirla y desarrollarla. Su eficacia exige la
combinacion de la coherencia formal y de la elasticidad y
capacidad de adoptacién a las contradicciones y los cambios, que
permiten reinterpretar las formas o elaborar otras nuevas, llenar
vacios, superar o compensar distorsiones. El Derecho es a la vez
instrumento de conservacion y de cambio. El mismo constituye
siempre una combinacién ambigua y fluctuante entre, la expresion
de lo que ya es, y que los grupos de intereses predominantes
pretenden mantener, y la expresion ideal y actual de lo que en
parte puede llegar a ser y en parte ya es, cuya realizacién pueden
pretender los grupos subalternos y dominados, portadores de un
proyecto alternativo de sociedad.
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II DEL MERO INTERVENCIONISMO A LA PLANIFICACION

La planificacion es la forma culminante y extrema de la interven-
ci6on del Estado en la economia y en la sociedad, la cultura y el
poder. Dicha intervencién no es fenémeno reciente ni espisodico,
sino un fen6meno antiguo y un dato general de la historia humana
desde un pasado remoto. Se ha sugerido incluso la posible
existencia de una ley histérica de extension creciente de la
actividad piblica bajo formas estatales que haria del intervencio-
nismo del Estado en todas las esferas algo inherente a su esencia
como institucién y actor.

Las intervenciones estatales del pasado en las esferas econémicas
y sociales ~Modo de produccién asiatico o despotismo oriental en
Egipto y Mesopotamia, helenistica, del Bajo Imperio Romano, la
monarquia absoluta de Europa Occidental- estaban determinadas
por fines variados y de importancia desigual. Se inspiraron y
justificaron por intereses particulares y secundarios del Estado. Los
fines econdémicos fueron restringidos en nimero y ambicion, y no
tendieron a actuar de modo generalizado sobre el conjunto de la
economia ni a ejercerse sobre sectores extensos ni esenciales. La
finalidad politica se vinculé al deseo de consolidar y expandir el
poder y la independencia del Estado, frente a paises extranjeros y a
grupos sociales internos, mediante una organizacion autoritaria
que se imponia de modo casi aplastante sobre los actores y
estructuras de la respectiva sociedad nacional.

Una situacion radicalmente nueva, emerge en la Edad Moderna.
El Estado-Nacién occidental moderno surge y avanza como
producto y productor del desarrollo capitalista, poder politico
relativamente auténomo y en permanente expansion y multiplica-
cién de sus intervenciones. En este sentido, se da una secuencia o
continuo histérico que se constituye con la continuidad reforzada
de monarquia absoluta-Revolucién Francesa-Napoleon I-Napole6n
III y Bismarck. Ya en la fase del capitalismo liberal, el desarrollo
del nuevo sistema en lo interno y en lo mundial no ha sido natural
auténomo ni autoregulado; se da y se mantiene por un intervencio-
nismo continuo, centralmente organizado y controlado, del Estado,
su aparato administrativo y su burocracia publica. El capitalismo
es evidencia incapaz de constituirse, autorreproducirse y autodesa-
rrollarse, y de superar sus crisis. La creciente necesidad del Estado y
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su intervencionismo, la tendencia a su autonomizacién y avance en
dmbitos, poderes y funciones, se intensifican y aceleran ya en el
siglo XIX, y dan lugar a una primera forma que se califica de mero
intervencionismo.

El mero intervencionismo es un grado o fase en el cual la
intervencién puede llegar a ser frecuente pero no es sistematica.
No se pretende orientar la economia en un sentido determinado, ni
eliminar las causas de desequilibrios y conflictos, sino paliar las
consecuencias. Manifestaciones tipicas de esta primera fase son: el
surgimiento y avance de empresas publicas (nacionales y munici-
pales); el proteccionismo aduanero; la fijacién de precios (méxi-
mos: legislacion de emergencia en arrendamientos, minimos:
sostén a la produccién agropecuaria); subsidios y préstamos a
empresas. Se trata en todo caso de simples directivas econémicas,
por las cuales se fijan s6lo algunos fines a lograr, de realizacion mas
o menos obligatoria para aquéllos a los cuales fueron asignados, sin
determinacién muy precisa de medios para alcanzarlos.

Desde fines del siglo XIX se va dando la transicién del mero
intervencionismo al dirigismo y a la planificacion. Ella correspon-
de al ingreso en una nueva fase caracterizada por el ascenso del
capitalismo monopolista y el imperialismo, los reajustes socioeco-
némicos y politicos en el seno de los paises desarrollados, la
necesidad de arbitraje gubernamental sobre y entre clases masivas
y organizadas, la tendencia a la internacionalizacién de procesos y
problemas, las crisis econémicas y militares, los enfrentamientos
ideolégicos. Parte de esta transicion es la emergencia de la
Revolucién Rusa de 1914 y, diez anos después de ella, el comienzo
de una experiencia de planificacién socialista. El mismo tiempo, al
mero intervencionismo ya tradicional pero en continuidad, se
agrega una segunda fase y forma de ingerencia estatal, el dirigismo.

La Primera Guerra Mundial, la crisis de 1929 y la Segunda
Guerra Mundial dan lugar al New Deal norteamericano, a las
politicas britdnicas y francesas de entreguerras, y al fascismo
italiano y el nazismo aleman como variedades de un mismo
fen6meno de dirigismo. Este se identifica con una ingerencia
estatal sistemadtica, destinada a orientar la economia y la sociedad
en un sentido determinado, y constituida por un conjunto de
intervenciones gubernamentales que no son meras reacciones
inmediatas ante dificultades particulares, sino que se inspiran en
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ideas y procedimientos generales. El dirigismo presupone un
desarrollo e interconexién de las distintas ramas econdémicas de un
pais, y una potencia activa de intereses e influencias de las mismas,
que permiten y exigen, ya no simples medidas intervencionistas, a
menudo diversas y contradictorias, sino una politica econémica
mas orgdnica y deliberada. El dirigismo busca atenuar las crisis del
capitalismo desarrollado, dentro de sus marcos, conservando la
propiedad privada de los medios de produccién, pero reduciendo a
menudo de modo dréstico el principio de libre empresa, compe-
tencia y propiedad privada irrestrictas. El Estado interviene para
reglamentar la inversién, la produccién y el reparto de bienes y
servicios, la distribucién de ingresos, el consumo. El dirigismo
puede abarcar todos o algunos de los siguientes modos, grados,
instrumentos y medidas de intervencion:

1. Restriccién de la oferta de bienes y servicios, para reajustarla
a un poder de compra restringido: reduccién de superficies
cultivadas; regularizaciéon de la competencia; nacionalismo econé-
mico a través de politicas de la autarquia y proteccionismo.

2. Ampliacién de la demanda, especialmente mediante creacién
de consumos solventes sin aumento automético de la oferta de
productos: medidas de alivio a sectores afectados por las crisis;
obras publicas; armamentismo; conquista de mercados exteriores,
guerra.

3. Estimulo estatal a ciertas ramas de la economia, mediante
subsidios y precios especiales, o la intervencién directa del Estado
en la gestion.

4. Modos y grados de ingerencia estatal: actividad administrati-
va de coaccién o policia, de fomento o estimulo, de servicios
asistenciales y sociales; administracién publica como titular de
servicios econémicos; empresas mixtas; empresas nacionalizadas.

5. Fijacién autoritaria de precios y salarios.

6. Politica de dinero barato, para estimulo de la actividad
economica y plena ocupacién (expansion del crédito, endeuda-
miento del Estado, inflacionismo).

Concluido el conflicto mundial de 1939-1945, la combinacién de
necesidades emergentes de las secuelas de aquél, de la reconstruc-
cién y modernizacioén de la economia, del avance en el crecimiento
neocapitalista, y del manejo de nuevos conflictos socioeconémicos
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y politicos, asi como de la adaptacién a las nuevas condiciones del
sistema internacional, inducen al surgimiento y aplicacién en
Francia de un modelo de planificacién, que se diferencia del ya
aplicado en la URSS. Ambos modelos polares, imitados en mayor o
menor grado y con matices especificos por otros paises de ambos
bloques y del “Tercer Mundo”, permiten considerar la planifica-
cién, su naturaleza y modalidades y sus principales estructuras.

IIT LA PLANIFICACION

La planificacién es una intervencién deliberada, basada en el
conocimiento racional minimo del proceso socioeconémico y de
sus leyes, y caracterizable por los rasgos y elementos siguientes:

a) Se presenta como un conjunto de medios, mecanismos y
procesos sociales por los cuales los sujetos, agentes, grupos,

‘estructuras, y comportamientos y movimientos, que constituyen la

sociedad y contribuyen a modificarla y desarrollarla, son controla-
dos de modo consciente e integrados en la totalidad de modo tal
que se pueda disefiar, dominar y conformar el porvenir de ésta.

b) Supone un esquema de la sociedad, a mantener y reformar, o
a modificar y reemplazar. Define el proyecto fundamental de esa
sociedad, fija sus caminos e implementaciones.

c¢) Busca beneficiar subconjuntos (clases, grupos, sectores, ra-
mas, regiones) en el seno del conjunto, de modo desigual respecto
con otros que resultan postergados o perjudicados.

d) Da prioridad a ciertos progresos, elige polos o focos de
formacién e incremento de los productos, selecciona itinerarios de
propagacién y formas de concrecion de esos progresos y productos
en el seno del conjunto. Resuelve tensiones y conflictos que
perturban, frenan o impiden la realizacién de los fines selecciona-
dos.

e) Asume una orientacién general, la biusqusda de una maximi-
zacion, el logro de una evolucién que se juzga deseable, y para
cuya concrecion se ha constatado la insuficiencia de las acciones
espontineas de los subconjuntos, sujetos y agentes que existen y
operan en el conjunto dado.

f) Requiere una autoridad capaz de arbitrar los intereses y las
demandas no automdticamente compatibles o conflictivas de los
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subconjuntos, sujetos y agentes, cuyas decisiones se vuelven normas
para aquéllos.

g) Implica una estrategia, concebida como cuerpo orgénico de
decisiones sobre una serie de opciones econdémicas, sociales,
ideolégicas, politicas, que da por resultado un programa suficisnte-
mente preciso como para ser guia efectiva de los 6rganos publicos
de intervencién y planteamiento, y de los destinatarios (naci6n,
subconjuntos, sectores, clases, grupos, regiones). Las decisiones son
tomadas deliberadamente y est4n referidas las unas a las otras, de
modo de proporcionar un programa de accién relativamente
coherente.

h) Debe traducirse en un conjunto organico de objetivos y
medios, cuantitativamente evaluados y adaptados unos a otros, que
interesan a toda la economia, la sociedad y el sistema politico, o a
sus sectores fundamentales con determinacion de recursos, instru-
mentos y etapas, atribucién de tareas y responsabilidades para los
principales agentes sociales.

i) Puede ser basicamente de tipo parcial y flexible, o total e
imperativa.

La planificacion parcial y flexible ha nacido y se ha desarrollado
en situaciones histéricas relativamente excepcionales: penuria,
preparacién o realizacién de una guerra o reconstrucciéon de sus
catastrofes y dafos, modernizacion, garantia del crecimiento y del
reajuste a nuevas condiciones internacionales (Francia), o intento
de lanzamiento de un proceso de desarrollo en condiciones
nacionales de atraso y dependencia externa (India). Se caracteriza
por ser empirica, evolutiva, concertada e indicativa. Es empirica
porque se plantea y realiza, no a partir de una teoria preexistente,
sino de necesidades concretas. En evolutiva porque busca una

constante adaptaci6én al contexto econémico-social. Es concertada
e indicativa porque:

a) El Estado no es propietario de los medios de produccién ni
actia directamente sobre el conjunto de actividades econémicas ni
sobre la produccién, salvo en lo que respecta al sector priblico.

b) El Estado no fija objetivos obligatorios ni impone su cumpli-
miento por coacci6n directa.

¢) Se mantienen la economia de mercado, el régimen de
propiedad y de iniciativa privada, la coexistencia del sector
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publico y de empresas nacionalizadas y del sector privado de
empresas particulares.

d) Se busca la cooperacién entre administraciones ptblicas y
representantes de grupos sociales.

e) La intervencién estatal se reduce a ciertos sectores y
aspectos, pero tiene un papel importante en la produccién, la
inversion, la oferta y la demanda, la utilizacién de estimulos y
disuasivos. El Estado coordina medidas y acciones econémicas
dentro de un plan econémico. Actia directamente sobre y a través
del sector publico. Sobre el sector privado, el Estado acttia
indirectamente por medio de indicaciones, estimulos y disuasivos,
recompensas y sanciones (v. gr. crédito, desgravaciones impositi-
vas, facilidades infraestructurales, asistencia tecnolégica, etc.) a fin
de promover lo que se define como m4s conveniente y necesario.
La cooperacién prevalece sobre la coercién.

Lia planificacion fotal o imperativa, aplicada en la Unidn Soviéti-

ca, China, Europa Oriental, Cuba, tiene las siguientes caracteristi-
cas definitorias:

a) Supresion de la propiedad privada de los medios de produc-
cién, y reduccién gradual de las estructuras y procesos de la
economia de mercado.

b) Propiedad colectiva-estatizada de los medios de produccién
en manos del Estado, con 6rganos jerarquizados de direccion y
gestion desde la cima hasta la base.

¢) Bisqueda del desarrollo rapido, a cualquier costo, a partir de
un esquema ideoldgico y politico.

d) Produccién, inversién, distribucién, consumo, dependen de
un plan general, periédico (quinquenal) y autoritario.

e) La planificacion es total, sobre todo y sobre todos (sectores,
grupos, individuos), de gran extensi6n y de gran intensidad.

f) La planificacién es centralizada y autoritaria, tendiente a la
constante maximizacion de los objetivos por voluntad decisiva de
los directivos y 6rganos gubernamentales.

g) Por su cardcter imperativo y coercitivo, los agentes econémi-
cos deben conformarse a sus decisiones y exigencias.

h) Se basa y legitima en una institucionalizacién y una legalidad
explicitas. El planificador procede por orden de autoridad, y a
través de instrumentos politico-administrativos.
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El problema de la planificaciéon se da en los paises del llamado
Tercer Mundo, con grados y matices diferentes, y en aproximacién
variables a los dos modelos polares arriba caracterizados. En
América Latina, mucho o casi todo lo que ha sido presentado como
planificacién no alcanza a ser tal, llega sélo a constituir formas
variadas de intervencionismo o dirigismo estatal mds o menos
persistente y vigoroso, que en algunos casos dan lugar a ciertas
manifestaciones de planificacion parcial. En las décadas de 1950 y
1960 van emergiendo los primeros intentos limitados de planifica-
cién, reflejo de gran diversidad de motivaciones internas y
mundiales, de actitudes, concepciones y alcances. Estos intentos se
han referido a programas y proyectos vinculados a la inversién
publica y al estimulo y promociéon de empresas y actividades
privadas, tendientes a objetivos aislados o combinados como los
siguientes:

1. Extension de la infraestructura econdémica (transportes, co-
municaciones, energia) y social (educacién, salud, vivienda), y
proyectos industriales en ramas definidias como estratégicas.

2. Reduccién o compensacion de los desequilibrios producidos
en las relaciones externas, la moneda, la inversion, la produccion,
la oferta, la demanda, la ocupacion.

3. Dotacién de base racional y de justificacion formal al pedido
y obtencién de cooperacion externa y de recursos financieros
internacionales; especialmente a raiz de la consagracion ritual de
la planificacion para el desarrollo, de la emergencia de la “Alianza
para el Progreso”, y de las mayores exigencias formales y
sustantivas de los organismos internacionales de asesoramiento y
financiamiento.

4. Regulacién de la urbanizacion acelerada, y atenuacion de sus
consecuencias mas explosivas y destructivas, a través de los
llamados planes reguladores, los reglamentos de zonificacién, lotes
de tierras y edificacion, el uso de ciertos estimulos y disuasivos.

5. Reduccion de desequilibrios regionales, e intentos de refuerzo
de la integracién nacional incompleta.

6. Esfuerzos de mera racionalizacion administrativa para supe-
rar el desorden o a veces el caos creados por las intervenciones
inorganicas y contradictorias del Estado y por la proliferacion de
sus agencias, teniendo a una organizacién mas coordinada y
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efectiva, especialmente en relacién al comportamiento del sector y
del gasto publico.

7. Acci6n de organismos y grupos técnicos internacionales y, en
menor medida, de equipos técnicos nacionales, para el logro de
informacién (primordialmente econémica) sobre las estructuras,
problemas y procesos de subdesarrollo en América Latina; analisis
de esa informacién, elaboracién de metodologias, uso de proyec-
ciones para la prevision y la evaluacién de alternativas a nivel
regional y nacional. Estas tareas constituyen sobre todo prerrequi-
sitos de un planteamiento posible, pero por si mismas no llegan a
configurarlo.

8. Formulacién de primeros planes de variada indole, enverga-
dura y alcance, y establecimiento de entes y mecanismos primarios
para su elaboracién e implementacién.

En cualquiera de sus variedades sistematicas y nacionales, la
planificacién abarca aspectos politicos, econémicos, tecnolégicos,
sociales, culturalideolégicos, administrativos, legales. Ella constitu-
ye una actividad compleja y continua, con diferenetes funciones,
tareas y etapas que se desarrollan en el tiempo. Es un conjunto de
actos que configuran un proceso singular dentro de otro proceso
mas general, el de las decisiones del poder politico. La actividad
planificadora del Estado, su formulacién y ejecucién, suponen y
exigen una decision politica permanente.

Se requiere por lo tanto distinguir entre la estrategia para el
desarrollo, como conjunto de decisiones politicas sobre una gama
de opciones posibles, y la planificacién para el cumplimiento real y
concreto de dicha estrategia. La planificacién supone: a) Una
nacion, la economia y una sociedad nacionales ya formadas, una
colectividad distinta del Estado y del gobierno que lo encarna;
b) La integracién de la sociedad o colectividad por grupos e
individuos con intereses y derechos en permanente definicién e
interaccion, entre si y respecto del Estado, con interrelaciones de
armonia, coincidencia parcial, conflicto o antagonismo, ¢) Un
Estado que se considera representante de los intereses generales,
arbitro de los conflictos, responsable del desarrollo nacional.

El contenido, la dindmica, los resultados de la planificacién,
estan condicionados por: sus méritos intrinsecos; y por las intencio-
nes y posibilidades del Estado. Estas tltimas, a su vez, dependen
de: a) las condiciones generales en el respectivo pais y en el
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sistema internacional como contexto, b) la estructura de poder;
c) qué grupos, representantes de qué intereses, se mueven con qué
tacticas, hacia qué objetivos, d) las orientaciones fundamentales
del o de los grupos dirigentes, gobernantes y dominantes, e) el
grado de participacién de otros grupos sociales en proceso de
formacién y ejercicio del poder, y la congruencia de aquél con la
fuerza e importancia de dichos grupos.

De estos factores dependera a su vez, en gran parte: a) el grado
de legitimidad y consenso respecto al plan; b) el uso de métodos
autoritarios o democriticos en la seleccién y logro de objetivos;
c) la medida en que se usen incentivos y disuasivos, 6rdenes y
prohibiciones; d) la contribucién a la determinacién de posibilida-
des de eficacia del plan, que abarcan a su vez condiciones de
validez y de vigencia.

La validez depende de la consistencia con que se analizé la
situacion, se eligié objetivos compatibles entre si y con aquélla, se
seleccionaron métodos adecuados para el logro de objetivos. Ella
est4 influida por las caracteristicas de las instituciones planificado-
ras, de los funcionarios y técnicos que intervienen en aquéllas. La
bisqueda de validez supone el conocimiento exacto de elementos
no planificables, y de elementos que dificultan o se oponen al
cambio y a la planificacién, o los limitan, o les imprimen
direcciones no deseadas o indeseables. Ellos son, sobre todo:
1) elementos cuya modificacién no depende en principio o
directamente de la voluntad del planificador, relativamente irre-
versibles o inmodificables (situacién geogréfica, clima, disponibili-
dad de recursos naturales, con-notaciones psicofisicas de ciertos
grupos por impacto de determinaciones sociohistéricas); 2) estruc-
turas de poder, fuerzas y actores: grupos, instituciones, intereses,
estrategias, y tacticas, luchas, grados de estabilidad y seguridad
politica, etc.; 3) Factores imprevisibles o incontrolables, no solu-
cionables por voluntad exclusiva del Estado: determinaciones por
movimientos internacionales de la demanda, términos del inter-
cambio, ingresos, etc.

La vigencia del plan como norma depende de: su validez
intrinseca; la permanencia de circunstancias que el plan dio por
supuestas y asumié como premisas externas a él (condiciones
naturales, proceso histérico precedente, estructura socioeconémi-
ca, régimen politico, coyuntura internacional).
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El proceso de planificacién se constituye, integra y subdivide en
etapas y tareas como las siguientes:

L. Decisiones basicas previas, tendientes a la formulacién y
ejecucion de un plan, las politicas que aquél presupone e incluye, y
Su concrecion en un conjunto de normas, directivas y controles, de
impulsos, incentivos y disuasivos, que requieren elaboracién,
aplicacién, vigilancia y reajuste. Ello impone opciones especiales
de tipo politico y administrativo: ¢A qué organismo se confiari la
elaboracién y ejecucién del plan? dQué facultades se le otorgaran?
dQueé relaciones tendran con las autoridades politicas, los departa-
mentos administrativos, los grupos socioeconémicos y politicos?
dQué procedimientos administrativos se empleardn en la prepara-
cién y aprobaci6n del plan? ;Quién supervisard su implementacién
y evaluard sus resultados? ;Cémo se reajustard un plan en marcha a

la luz de sus resultados parciales o por etapas?

La primera fase se refiere pues a la organizacién previa de las
instituciones de planificacién, incluso la seleccién de profesionales,
técnicos y demds personal, encargados del estudio y preparacién
del plan, programas y proyectos. Junto con ello, debe darse el
examen de situacién, sobre necesidades y recursos nacionales,
puntos de mayor esfuerzo, fijacién de objetivos, estimacién de
costos, consideracién de vias alternativas de accion; en sintesis,
evaluacién de necesidades, posibilidades y metas (finales e inter-
medias).

2. Adopcién de decisiones generales respecto de alternativas,
medios o recursos.

3. Formulacién de planes, programas sectoriales, proyectos
especificos, y directivas para su ejecucién. Los programas y
proyectos especificos que se formulan dentro del plan general,
incluyen decisiones sobre objetivos concretos, prioridades, tiem-
Pos, en cada sector asi como fijacién de funciones y actividades
centrales y regionales. La planificacién es macroeconémica por
excelencia, con pluralidad de sujetos socioeconémicos y estrategias
mds 0 menos auténomas, para su compatibilizacién. Ella puede ser
sectorial, nacional o supranacional (proyectos de integracién
regional).

4. Ejecucién del plan, programas, proyectos. Ello incluye la
creacién de organismos de cumplimiento y aplicacion; la implanta-
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cién de nuevos mecanismos legales y administrativos, de nuevos
entes (publicos, privados, mixtos), para alcanzar los fines propues-
tos.

5. Revision y reajuste periddicos de planes, programas y proyec-
tos seguin circunstancias cambiantes.

El precedente esfuerzo de conceptualizaciéon contribuye a
explicar y justificar el requerimiento enfatizado de un enfoque y
un trabajo interdisciplinarios para la teoria y la practica de la
planificacién.
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